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摘 要:在经贸合作领域，中国已成为缅甸第一大贸易伙伴和外资来源地。但自 2011 年起，很多负面因素
不同程度地影响了两国全面战略合作伙伴关系的进一步发展。随着民盟成为执政党，缅甸经济处在转型期，
面对当前缅甸经贸环境存在的问题，中国若顺势而为，积极应对挑战，两国经贸合作依然拥有广阔的前景。
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缅甸由于受到地缘政治以及国内种族冲突的影响，
使得世界各国对该国投资不足，尚处在未充分开发的阶
段。但是缅甸以其拥有的丰富资源，以及“贯通两大洋，
连接两大市场”的区位优势，一直成为大国博弈的热点地
区。缅甸新政府成立后，政治局势暂时稳定，美国、日本、
印度和韩国等国家立即开展在缅甸的战略部署。虽然中
国在缅甸的对外经济合作中居于重要地位，但是面对其
他国家的激烈竞争，以及 2011 年后中缅投资关系趋冷，
如何进一步深化合作，仍然存在许多困难与障碍。
一、缅甸经贸环境存在的主要问题
(一)新政府政权根基不牢，国内政局不稳
2016 年 3 月 30 日，受过西方高等教育、提倡民主的
昂山素季所领导的民盟集体宣誓就职，成立缅甸新政府，
昂山素季担任外交部、总统府部部长。但作为一个无执
政根基、无从政经验、未取得军权、未获得绝对领导优势
的新政府，面对势均力敌的军方，如何加强政治斡旋、趋
利避害、减少摩擦和不必要的冲突是新政府面临的首要
政治课题，稍有不慎就可能使双方关系破裂。此外，军方
和少数民族的矛盾由来已久，民族矛盾很容易成为军方
与新政府关系破裂的导火线。与中国接壤的克钦邦、掸
邦都是少数民族聚居的地方，近年来都有武装独立斗争，
民族冲突一旦再起不仅会给在缅投资的中国企业正常生
产造成影响，也会导致中缅进出口贸易中断。国内稳定
的政局是吸引外国投资，进行经济改革，获得经济发展的
先决条件，但缅甸政局不稳，由此引起的经济波动将会成
为中缅经济合作发展的障碍。
(二)大国博弈和第三方竞争加剧
从 2012 年开始西方纷纷解除对缅甸的制裁，截至
2014 年底，加拿大、法国、德国、英国、瑞士等国与缅甸的
经贸合作呈逐年增长态势，总投资金额从 2012 年的 1. 4
亿美元增加到 2014 年的 6. 9 亿美元，占缅吸收外资总额
的 10%左右。处在经济转型期的缅甸，新政府的成立给
缅甸带来了诸多期望，国内政治经济环境出现的暂时稳
定，以及缅甸自身的发展潜力和综合区位优势，吸引了众
多国外投资者的目光。近年来，不论是美国的 TPP战略、
东盟的 ＲCEP战略、中国的“一带一路”战略，以及想遏制
中国而进入东南亚的日本、韩国等国家都对缅甸作了战
略部署，增加对缅的投资。相关数据显示，2014 年印度
对缅投资金额为 2. 09 亿美元，较 2012 年增加 1. 5 倍，与
中国投资的 2. 95 亿美元差距不大;泰国投资额虽有下
降，但 2014 年仍有 2. 31 亿美元的投资量;日本对缅投资
0. 87 亿美元，比 2012 年的 0. 48 亿美元增长 81. 25%;韩
国对缅投资 2013 年为 6. 30 亿美元，2014 年为 1. 66 亿美
元，也是不容轻视的竞争对手，并且这些国家也具有与缅
甸深化合作的实力。中国在与缅甸的经贸合作中，不同
程度地面对“缺油短气”的泰国在能源方面的竞争，担心
中国进行战略包围而采取干涉和阻挠态度的印度，以及
重返亚太的美日欧等西方国家都会成为中国强劲的竞争
者。中国之前的密松水电站、中缅铁路等项目不同程度
地受到西方势力的恶意鼓吹煽动，导致中国企业在缅甸
当地的口碑不佳，项目实施受到阻挠。大国之间的博弈
和来自第三方的竞争成为中缅深入合作的障碍。
(三)缅币贬值严重，投资面临货币交易和折算风险
缅甸的森林覆盖率高达 52. 25%，且拥有丰富的矿
产、能源和海洋资源，其中水资源理论储量居东南亚各国
之首，但依然存在和东盟其他 9 国相比对外商吸引力不
足的劣势。2014 年，缅甸 FDI 流入总量为 9. 46 亿美元，
仅占东盟总量的 0. 7%，2012—2014 年占东盟的比重平
均为 1. 32%，且逐年下降。一方面这与国内时有发生的
民族矛盾、政治环境不稳定有关，另一方面也与国内通胀
以及缅甸币对外贬值严重等经济因素有关。据统计，缅
甸币兑换人民币的平均汇率从 2012 年的 100:1 上升至
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2014 年的 160:1，大幅贬值。而依照国际通用标准，国家
应当将通胀控制在 4%—4. 5%，但若以 2012 年为基期，
缅甸 2013 年和 2014 年的通货膨胀率都高达 9%。缅币
对内对外贬值严重，也是近年来中国在缅巨额投资出现
资金缩水的原因之一。尽管早在 2012 年旧政府刚一上
任就举行首次外汇拍卖，力图使缅甸元的官方汇率符合
市场汇率，但事与愿违，效果不佳。中国在缅投资中存在
货币交易和折算风险，对未来更多的中方投资企业进入
缅甸造成了挑战，存在不可忽视的资金风险。
(四)缅甸国内交通不便，中国从缅甸进口成本较高
基础设施建设是经济互联互通的保证，缅甸基础设
施落后为各国在缅开展经贸合作造成一定障碍。一方
面，缅甸国内交通不便。据缅甸《金凤凰》报道，截至
2015 年底，全国汽车数量达 500 多万辆，车流量不断增
加，公路建设滞后，导致仍有 2000 万人面临交通困难。
缅甸国内物流网建设迟缓，近一半以上公路铁路需要重
新维修。2016 年 3 月 30 日亚洲开发银行预计，为了符合
其他地区国家的标准，缅甸需要在 10 多年中投入 600 亿
美元。但是目前缅甸的交通在 GDP 中仅占 1%，政府自
身资金周转紧张，依靠缅甸自身的力量搭建国内经济网
显得有些力不从心。另一方面，中国与缅甸之间的交通
运输也不尽如人意。目前，中国到缅甸的空运、港口主要
是通过昆明飞往缅甸的仰光和曼德勒，仅两个主要运输
干线相对于一个需要尽快脱离世界最贫穷国家行列的缅
甸来说，显然不利于未来外资增长潜能的释放。同时，中
国与缅甸的陆运港口也比较匮乏，主要是通过与中国接
壤的克钦邦和掸邦进行陆路运输。尽管中缅之间拥有
2000 多公里的漫长边界线，建成的公路铁路却屈指可
数。与中国接壤的克钦邦由于山脉峡谷较多，陆路交通
异常不便，邦内因此缺少必要的港口、码头、铁路和公路
运输，使中国向缅出口的运输成本增加，也为盛产翡翠以
及农林牧等产品的克钦邦向中国出口商品、与云南开展
更多领域的合作、加速农业现代化造成了阻碍。国内和
国外经济往来的缺失成为处在转型中的缅甸吸引外资的
不利因素。
(五)前政府暂停项目亏损较多，恢复生产仍存在可
能性
缅甸前政府吴登盛以人民意愿为由，于 2011 年 9 月
将密松水电站单方面搁置，之后受到缅甸国内外各种政
治因素的干扰，中国于 2013 年撤出了全部参建单位和设
备。作为近年来缅甸最大的国外投资项目，项目最初预
计在中方 50 年的特许经营权之内，缅甸获得的直接收益
可达 540 亿美元，但随着项目的中途夭折，双赢变成了两
败俱伤，中国仅设备停放每月就损失高达上千万人民币，
而缅甸当地人口也出现严重失业，中国对缅的投资数额
在 2012—2014 年连续下降。据统计，中国对缅投资占缅
甸 FDI总额的比重从 2012 年的 20. 79%下降至 2014 年
的 3. 51%。作为缅甸第一大外资来源地，中国对缅投资
急剧下降，对缅甸经济总量的增加造成不利影响，成立的
新政府重启密松水电站项目的可能性较小。首先，昂山
素季在密松水电站开建时就已表明反对态度。民盟在大
选之前也曾表示:“如若就任，则将合同内容向民众公开，
然后再做决定是否重建”，但同时也表示“如果缅甸想要
在国际上做个有尊严的国家，必须遵守自己的承诺和与
国际签署的合同”。从言论中，新政府会将平衡国际外交
放在首要位置，从政府角度对密松水电站不会支持重启
工作。其次，密松水电站的建成会对缅甸的生态环境产
生负面影响。昂山素季此前在关于伊洛瓦底江的请愿书
中谈到了伊江上游由于水电站开建造成森林砍伐、水土
流失、雨季洪水、旱季缺水等一系列生态问题。第三，密
松水电站具体位置是在缅甸的克钦邦，克钦地区一直是
民族冲突较多的地区，缅甸国内政局动荡，以及泰国、美
国、印度、日本关于缅甸水电站项目的竞争都势必对项目
重启造成极大的障碍。第四，根据世行的调查报告，在全
世界国家中缅甸是能源消费最低的国家，国内电力消耗
刚刚起步，全国 1000 万户家庭中仅有 300 万户获得电力
供应。因此，从缅甸国内对电力的较低需求角度，短期内
将该大额电力项目重启的可能性较小。密松水电站项目
重启之路可谓困难重重。
中缅铁路、莱比塘铜矿项目进一步开展的可能性较
大。首先，重新建设的进程已经初露端倪。2016 年 3 月，
据昆明铁路局消息，中缅国际国内广(通)大(理)铁路扩
能改造工程开始铺架。对于莱比塘铜矿项目，2016 年 2
月 18 日中国万宝公司表示，铜矿将在 2016 年 5 月投产，
尽管有些居民还在抗议，但是在昂山素季实地走访莱比
塘铜矿，呼吁当地民众支持铜矿开采项目的行动中，新政
府能够通过与中方共同改进原先合同中存在的不足，推
动项目复工。其次，此前这两个项目被停工的原因，很大
程度上是由于中国企业在与吴登盛政府签订条约时，没
有遵循合约透明的原则，且当地居民的补偿没有达到标
准。不知情的民众受到缅甸国内少数民族、非政府组织
以及西方 NGO借机煽动而发生抗议。新政府如将合同
内容公开，解除其中的误会，并加强对周边居民的安抚工
作，推进项目继续开展也不无可能性。第三，中缅铁路项
目的中断对于整个泛亚铁路的整体布局产生了重大影
响。泛亚铁路项目的兴建是由中国、缅甸、越南、老挝、泰
国、柬埔寨、马来西亚和新加坡共同参与的，新政府全面
构建国内国外经济交通网，开展睦邻友好往来，在除中国
以外的其他项目参与者的施压下，也会重新开展中缅铁
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《亚洲经济体竞争力 2012 年度报告》。
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路建设，有利于实现缅甸对外合作的互联互通。第四，日
本和韩国在缅甸基础设施建设中，比中国对缅甸的合作
领域更广泛，投资金额更多，中国对缅甸交通的介入难免
会受到两国的干涉与竞争。但中国与印尼高铁项目签署
成功，同时中缅贸易往来通过陆路运输需要通过克钦邦，
而克钦区域缺少完备的公路和铁路，缅甸国内有与中国
建设物流通道的需求，并且中国在缅甸对外经济合作中
处于较重要的地位，因此中缅铁路项目正常开展仍存在
可能性。
二、加强中缅经贸合作的对策建议
尽管存在诸多障碍，但中缅两国在经贸合作中各具
优势，互补性强，具有较强的互利合作发展潜力，加之缅
甸经济处在转型期，新政府很可能通过引入外资来调节
经济结构，加速工业化进程。中国应顺势而为，增强自身
竞争力，促进中缅经贸合作深入发展:1. 扩大两国投资
和贸易合作，提升两国经贸合作层次。2. 积极扶持缅甸
基础设施建设，扩大在公路和铁路等交通运输业领域合
作。3. 规范中国投资企业在缅投资行为，赢得信誉和口
碑，积极推进两国合作项目的重启工作，为未来扩大投资
规模打造良好开端;对于莱比塘铜矿、中缅铁路项目，要
及时与新政府开展高层协商，加强沟通，消除误会，推动
工程继续开展。4. 对于缅甸可能存在的政治风险和货
币风险，需要在合作条约中适当增加有关特殊情况的说
明条款，以降低投资风险。
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